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Stadtentwicklung aus der 
»Governance-Perspektive« 
Eine veränderte Sicht auf den Beitrag öffentlicher Akteure zur räumlichen Entwicklung – früher und 
heute. 
Teil 2 (Fortsetzung des Beitrages aus pnd | online II/08) 
3 Stadtentwicklung verstehen: Aufgaben, Akteu-
re, Governance 
Die Frage »Wer entwickelt Stadt?« signalisiert 
eine Veränderung von Blickrichtung und 
Blickwinkel gegenüber bisherigen planungs-
theoretischen Untersuchungsansätzen: 
 Die Blickrichtung ändert sich insofern als 
nicht Verfahren und Steuerungsformen 
(»Planung«) im Vordergrund der Betrach-
tung stehen, sondern Entwicklungen im 
Raum und die sie prägenden Akteure; 
 War die traditionelle planungstheoretische 
Betrachtungsweise auf öffentliche Akteure 
fokussiert, so wird nun der Blickwinkel so 
erweitert, dass die Gesamtheit aller im 
Raum wirksamen Akteure – und ihrer In-
terdependenzen – erfasst werden kann. 
Für diese veränderte Wahrnehmungsweise 
erweist sich das aus den Politikwissenschaften 
stammende und auf den Prozess der »Entdec-
kung der Akteure« zurückgehende Governan-
ce-Konzept als hilfreich: Versteht man Gover-
nance weder normativ noch als Trendhypothe-
se, sondern lediglich als Instrument zur diffe-
renzierten Beschreibung und Analyse von Be-
zügen zwischen Akteuren, dann steht damit 
zudem eine »Sehhilfe« für eine sehr feinkör-
nige Wahrnehmung solcher »Modi der Inter-
dependenzbewältigung« zur Verfügung. 
3.1 Aufgaben und Akteure 
Stadt entwickelt sich, Stadt wird entwickelt – 
durch das Handeln vieler Akteure, deren Akti-
vitäten sich auf vielfältige Weise im Raum 
überlagern, aufeinander beziehen, einander 
konterkarrieren etc. So lautete die erste Ant-
wort auf die Frage »Wer entwickelt Stadt?« 
Wer also Stadtentwicklung verstehen will, 
wird – so wurde dann im zweiten Schritt in 
Abgrenzung zu traditionellen planungstheo-
retischen Ansätzen gefolgert – den Raum und 
die dort Handelnden zuerst in den Blick neh-
men, bevor zum Beispiel die Frage gestellt 
werden kann, welchen Beitrag einzelne (etwa 
öffentliche) Akteure und bestimmte Verfah-
ren zur Stadtentwicklung leisten können. 
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Dieser Aufsatz erscheint 
demnächst in gekürzter 
Form in Uwe Altrock/ 
Grischa Bertram (Hg.): 
Wer entwickelt die Stadt? 
Akteure, Strategien, 
Strukturen, 
Partnerschaften. Lokale 
Governance in historischer 
Perspektive. 
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Allerdings wird man wohl kaum »den Raum« 
oder »die Stadt« mit allen dort wirkenden Ak-
teuren insgesamt zum Untersuchungsgegen-
stand machen können und wollen. Vielmehr 
werden in der Regel bestimmte Probleme 
oder Aufgaben im Raum, die sich einzelnen 
Akteuren stellen, den Ausgangspunkt der Be-
trachtung bilden: Damit kann die Wiedernut-
zung von Brachen ebenso gemeint sein wie 
die Steuerung von Einzelhandelsstandorten, 
die Siedlungsflächenentwicklung insgesamt 
ebenso wie die lokale Wohnungsbestandspoli-
tik, die klimafreundliche Stadtentwicklung, 
die stadtnahe Landwirtschaft und so fort. 
Von solchen Aufgaben ausgehend wird dann 
zu identifizieren sein, welche Akteure zum 
jeweiligen Handlungsfeld Bezüge aufweisen 
(»Stakeholder-Analyse«) und welche Interde-
pendenzen ihr Handeln untereinander auf-
weist – und wie es ggf. mit Blick auf bestimmte 
Ziele zu gestalten sei.  
Im Gegensatz zur traditionellen verfahrens-
bezogenen Perspektive könnte hier also von 
einer aufgaben- und akteursbezogenen Betrach-
tungsweise gesprochen werden. 
Dieser aufgaben- und akteursbezogene Zu-
gang zur Stadtentwicklung ersetzt die tradi-
tionelle Auseinandersetzung mit »Planung« 
nicht, sondern ergänzt sie: 
 Die verfahrensbezogene Perspektive mag 
möglicherweise dort zu relevanten Ergeb-
nissen führen, wo die öffentlichen Akteure 
ihr eigenes Handeln planen, also eigene 
raumwirksame Tätigkeiten vorsteuern und 
– sofern die betrachtete Verfahrenssequenz 
bis zur Umsetzung reicht – über die für die 
Planrealisierung erforderlichen Ressourcen 
verfügen. Als Beispiele wären hier etwa die 
kommunale Schulentwicklungsplanung 
oder Verkehrsplanung zu nennen. In bei-
den Fällen handelt es sich um abgrenzbare 
Organisationseinheiten, auf die sich das 
Planen bezieht. Auch verfügen die in dieser 
Organisationseinheit zusammengefassten 
Akteure (die verschiedenen Ämter, Aus-
schüsse etc.) über Steuerungsressourcen 
zur Umsetzung ihrer Planungen. Hier mag 
die analytische Konzentration auf ein Ver-
fahren sinnvoll sein, wenngleich es zur Er-
klärung von Friktionen bei Planung wie 
Umsetzung durchaus auch hilfreich wäre, 
mehr über die Eigenlogiken der anderen 
Akteure im eigenen Hause zu wissen. Inso-
fern findet man inzwischen auch in den 
eher klassischen Planungstheorien ausge-
prägtere Akteursbezüge vor. 
 Die aufgaben- und akteursbezogene Per-
spektive ist überall dort zwingend erforder-
lich, wo Entwicklungen im Raum im We-
sentlichen von privaten Akteuren geprägt 
werden. Hier können öffentliche Akteure 
nicht das Verhalten Dritter »planen«, son-
dern es bestenfalls beeinflussen. Wo diese 
Beeinflussung über das Setzen von Rah-
menbedingungen der Bodennutzung hi-
nausgeht, verlassen wir die Sphären des 
»Planens« bzw. hoheitlichen Handelns und 
begeben uns in die vielgestaltige Welt des 
Aushandelns, Vereinbarens, Kooperierens, 
des Zusammenführens verschiedener Ak-
teure und des Bemühens, in den Schnitt-
mengen ihrer Aktivitäten zu abgestimmtem 
Handeln zu kommen.  
 Ein Beispiel mag verdeutlichen, was ge-
meint ist: Unter den Handlungsfeldern der 
Stadtentwicklung sind z.B. alle auf Um-
strukturierungen im Bestand bezogenen 
Aufgaben in hohem Maße von Eigenaktivi-
täten und Mitwirkungsbereitschaft privater 
Akteure geprägt. Ob es nun um die Wieder-
nutzung von Brachen, Qualitätsanpassun-
gen in Wohnungsbeständen, Stabilisierung 
problematischer Quartiere oder »Business 
Improvement« geht – immer wird der for-
schende Blick zunächst auf die besondere 
Situation der jeweiligen Räume und die 
spezifischen Interessen und Handlungsop-
tionen der Akteure (oder Stakeholder) ge-
richtet sein, bevor sinnvolle Aussagen – zum 
Beispiel über die Mitwirkung öffentlicher 
Akteure an diesen Prozessen – getroffen 
werden können [vgl. in diesem Sinne die 
Darstellung zum Brownfield-
Redevelopment bei Koll-Schretzenmayr 
2006]. 
 Das schließt wiederum nicht aus, dass in ei-
ne solche Analyse auch verfahrensbezogene 
Elemente (etwa zur Rolle der Bauleitpla-
nung in diesem Kontext) eingelagert wer-
den. Sie beziehen ihren Erklärungswert 
dann aber aus dem größeren – aufgaben- 
und akteursbezogenen – Untersuchungszu-
sammenhang. 
3.2 Governance… 
Aus der »Entdeckung der Akteure« resultierte 
in den Politikwissenschaften eine Betrach-
tungsweise gesellschaftlicher Prozesse und 
Ordnungsmuster, die unter der (schwer zu 
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übersetzenden) Bezeichnung »Governance« 
bekannt wurde. Dies fand mittlerweile auch 
Eingang in die raumbezogenen Wissenschaf-
ten: »Regional«, »metropolitan«, »urban« oder 
»local« Governance sind seither häufige 
Stichworte in der Fachdiskussion. Allerdings 
ist mit der Verbreitung des Begriffs auch des-
sen Verunklarung verbunden, so dass hier 
zunächst kurz auf die Vielfalt des Verständ-
nisses von »Governance« einzugehen ist, be-
vor jene Aspekte herausgearbeitet werden 
können, die für die aufgaben- und akteursbe-
zogene Untersuchung von Stadtentwick-
lungsprozessen relevant sind.  
Governance – was ist das? Eine Antwort auf 
diese Frage ist nicht einfach, denn im Verlau-
fe der relativ kurzen Zeit haben sich bereits 
verschiedene Bedeutungen mit dieser Be-
zeichnung verknüpft. 
Dazu einige Illustrationen: Dietmar Braun 
und Olivier Giraud [2003, 147f.; vgl. auch 
Haus/Heinelt 2004, 172ff.] definieren Gover-
nance als »die ›Art und Weise, die Methode 
oder das System‹ …, mit dem eine Gesellschaft 
regiert wird. … In diesem allgemeinen Sinn 
lässt sie sich dann von ›Government‹, dem ei-
gentlichen Steuerungshandeln von Regie-
rung und staatlicher Administration, abgren-
zen«.  
Dieses, auf den ersten Blick verwirrende Ver-
hältnis von »Government« und »Governance« 
hat Adalbert Evers [2004b, 4] auf eine Kurz-
formel gebracht: »Regieren ist weit mehr als 
das, was die Regierung tut«. 
Weicht dieses Verständnis aber nicht bereits 
vom erstgenannten ab? Sind Governance und 
Government nach Braun und Giraud nicht 
zwei nebeneinander stehende, voneinander 
abgrenzbare »Methoden« oder »Systeme«, 
während hier - bei Evers - das eine Teilmenge 
des anderen ist? 
Und wie verhalten sich diese beiden Deutun-
gen zu der saloppen Definition von Lord Ralf 
Dahrendorf [Die Zeit v. 27.01.2005]? Seinem 
Verständnis nach kann Governance auch hei-
ßen: »Regiert werden ohne Regierung«. Und 
noch weitergehend: Es gibt auch »Entschei-
dungsprozesse, ohne dass irgendjemand Ent-
scheidungen trifft«.  
Damit aber der Verwirrung nicht genug: Wer 
in den Unterlagen großer Aktiengesellschaf-
ten blättert oder die entsprechenden Internet-
seiten durchsieht, wird auch dort auf das 
Stichwort »Governance« stoßen. Gelegentlich 
erhellt der Zusatz »Corporate« (und der ge-
nauere Blick ins Material), dass es sich hier im 
weitesten Sinne um Grundsätze der Unter-
nehmensführung handelt. 
Offensichtlich kann der Governance-Begriff 
auch ohne jegliche Beziehung zu öffentlichen 
Akteuren Verwendung finden. 
Man sieht: Der Begriff gärt noch. Mit anderen 
Worten: Es handelt sich offensichtlich um ei-
nen »anerkannt uneindeutigen Begriff« 
[Schuppert in Anlehnung an Blumenthal, in: 
Schuppert/Zürn 2008, S. 13]. 
Aber es wird doch schon erkennbar, dass hier 
eine deutliche Abkehr von jenem früheren 
Bild stattfindet, in dem eine zentrale Instanz 
alle wesentlichen Entscheidungen trifft, wäh-
rend die anderen Akteure vor allem als Steue-
rungsadressaten oder »Umsetzer« erschei-
nen. Das neue Bild ist unübersichtlicher: Viele 
entscheiden, viele handeln und welche Rolle 
»die Regierung« dabei spielt, ist nicht immer 
schon ausgemacht oder klar zu erkennen.  
Möglicherweise ist daher eine Definition wie 
die folgende als ein kleinster gemeinsamer 
Nenner zu verstehen: Governance ist danach 
die »Gesamtheit der zahlreichen Wege, auf 
denen Individuen und öffentliche wie private 
Institutionen ihre gemeinsamen Angelegen-
heiten regeln« [Bundestagsdrucksache 
14/9200, 415 mit Bezug auf den UN-Bericht 
»Our Global Neighbourhood]. Dieses »Regeln 
der gemeinsamen Angelegenheiten« ist als 
kontinuierlicher Prozess zu verstehen, durch 
den, so wieder der Wortlaut des UN-Berichts, 
»kontroverse und unterschiedliche Interessen 
ausgeglichen werden und kooperatives Han-
deln initiiert werden kann. Der Begriff um-
fasst sowohl formelle Institutionen und mit 
Durchsetzungsmacht versehene Herrschafts-
systeme als auch informelle Regelungen, die 
von Menschen und Institutionen vereinbart 
oder als im eigenen Interesse angesehen wer-
den«. 
Dieses Verständnis lässt sich von der gesamt-
gesellschaftlichen Ebene direkt auf die Ent-
wicklung des Raumes, der Städte und Land-
schaften übertragen. Peter Hall und Ulrich 
Pfeiffer haben das in ihrem »Expertenbericht 
zur Zukunft der Städte – Urban 21«[2000, 217 
ff.; vgl. auch Benz/Fürst 2003, 24, Benz 2004, 
Fürst 2007b u.v.m.] deutlich gemacht. Für sie 
bedeutet (local oder urban) Governance die 
»vereinte Anstrengung von Seiten der Kom-
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mune, der Zivilgesellschaft und des privatwirt-
schaftlichen Sektors. … Eine derartige Steue-
rung bleibt nicht auf die Schalthebel der 
Macht auf höchster Ebene beschränkt; sie hat 
sich von der Vorstellung verabschiedet, Städte 
und Länder nach feststehenden, im Voraus 
formulierten Plänen zu entwickeln« [a.a.O. 
226]. 
Schon nach der Lektüre weniger Quellen zum 
Thema wird deutlich, dass Governance ver-
schieden interpretiert wird. Der Begriff findet 
zudem in verschiedensten Zusammenhängen 
Verwendung: Wer etwa im »Handbuch Go-
vernance« [Benz u.a. 2007] nachschlägt, findet 
Stichworte wie: Global Governance, Europäi-
sche Union, Multilevel Governance, Regional 
Governance, Corporate Governance… aber 
auch: Umwelt, Wissenschaft und so fort. Ver-
sucht man dieses Spektrum zu gruppieren, so 
könnte die folgende Dreiteilung sinnvoll sein 
[vgl. eine Variante bei Hutter 2007, 12]: 
 Handlungsebenen (global, EU, National-
staat, Region, Kommune etc.), 
 Handlungsfelder (Umwelt, Verkehr, Stadt-
entwicklung etc.) und  
 Organisationen (Organizational-, Business- 
bzw. Corporate Governance). 
Zudem wird deutlich, dass die verschiedenen 
Governance-Begriffe unterschiedliche Bezüge 
zu den gesellschaftlichen Ordnungsmustern 
und Prozessen, die sie abbilden, aufweisen. Es 
lassen sich in diesem Sinne vergröbernd drei 
Arten von »Realitätsbezug« unterscheiden 
[ähnlich: Geißel 2007, 24  oder Holtkamp 
2007, 366; Holtkamp/Bogumil 2007, 235 illu-
strieren am Beispiel von »Local Governance« 
den Unterschied der drei »Begriffsdimensio-
nen«]: Governance als 
1. … Analyseinstrument bzw. Forschungsper-
sektive um etwa Akteurskonstellationen und 
»Interdependenzbewältigung« darzustellen 
und zu untersuchen; 
2. … Trendhypothese, Veränderungen von Ak-
teurskonstellationen und Steuerungsmodi be-
treffend; 
3. … Norm, z.B. als Vorstellung davon wie eine 
»gute Stadtpolitik« gestaltet werden sollte. 
Im ersten Fall wird Realität auf neue Weise 
wahrgenommen, im zweiten wird angenom-
men, dass sich Realitäten selbst verändert hät-
ten und im dritten Fall sollen sich Realitäten 
in Zukunft ändern, indem das Handeln an 
normativen Konzepten von »good governance« 
orientiert wird. 
Gemeinsam ist allen diesen drei Vorstellun-
gen, dass (um erneut am UN-Bericht anzu-
knüpfen) die »Wege, auf denen Individuen 
und öffentliche wie private Institutionen ihre 
gemeinsamen Angelegenheiten regeln« 
zahlreicher sind als bisher angenommen und 
dass, wer heute politische Steuerung – oder 
Stadtentwicklung – verstehen will, dieser Viel-
falt gerecht werden muss. 
Soweit zu den Gemeinsamkeiten – nun aber 
zu den Unterschieden: 
1. Governance als Analyseinstrument 
Mit dem Begriff »Governance« wird eine Ver-
änderung der Wahrnehmungsweisen von so-
zialen Ordnungsmustern und der Bezüge 
zwischen Akteuren bezeichnet. Oder anders 
ausgedrückt: Nicht die Ordnungsmuster und 
Akteurskonstellationen etc. selbst haben sich 
verändert, sodern der (politikwissenschafliche) 
Blick darauf: Stand früher einmal nur die 
»Regierung« im Mittelpunkt, gerieten nach 
und nach weitere Akteure und gesellschaftli-
che Teilsysteme bzw. -prozesse ins Blickfeld, 
bis deutlich wurde, dass diese sich vielfach 
selbst steuern und nur bedingt durch Regie-
rungshandeln (»Government«) zu beeinflus-
sen sind. Aus einer so veränderten Wahrneh-
mung resultiert unmittelbar die Frage, wel-
cher Art die Beziehungen zwischen den Ak-
teuren und Teilsystemen ist und wie diese im 
Fall der Regelung gemeinsamer Angelegen-
heiten aufeinander abgestimmt werden (kön-
nen). Das besondere Interesse eines solchen 
Untersuchungsansatzes ist also – sind die Ak-
teure erst einmal identifiziert – darauf gerich-
tet, was zwischen ihnen geschieht oder ge-
schehen kann.  
Mit den Worten des Politikwissenschaftlers 
Uwe Schimank [2007, 29], der Governance 
ebenfalls in erster Linie als »analytische Per-
spektive« versteht, geht es also vorrangig um 
die »Muster der Interdepenzbewältigung zwi-
schen Akteuren«. Diese »Interdependenzbe-
wältigung« meine, so Schimank, zunächst 
»Handlungsabstimmung« und die liege im-
mer dann vor, wenn ein Akteur bei der Wahl 
des eigenen Handelns das schon geschehene 
oder für die Zukunft antizipierte Handeln an-
derer in Rechnung stellt: »Ein Akteur fragt 
sich also, was er angesichts des bereits erfolg-
ten oder erwarteten Handelns seiner Gegen-
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über zur Realisierung seiner Intentionen am 
besten tut« [S. 30]. Dabei ist diesem Akteur be-
wusst, dass die anderen sich im Bezug auf ihn 
die gleiche Frage stellen. Die sich damit eröff-
nenden Interdependenzen können nun auf 
vielfältige Weise »bewältigt« oder – vielleicht 
etwas absichtvoller ausgedrückt – gestaltet 
werden: Lediglich das Handeln der anderen 
beobachten, es zu beeinflussen versuchen, 
Verhandlungen aufzunehmen etc. wären, so 
Schimank, mögliche Modi der Interdepen-
denzgestaltung. 
Für die Auseinandersetzung mit Stadtent-
wicklungsprozessen wurde ein analoger Wan-
del der Wahrnehmungsweisen schon in Kapi-
tel 2 beschrieben: Über viele Jahre stand vor 
allen das hoheitliche, planende Handeln öf-
fentlicher Akteure im Vordergrund. Erst jetzt 
geraten die vielen, im Raum selbständig han-
delnden Akteure und die Interdependenzen 
ihres Handelns in den Blick. Damit kann und 
muss – ganz im Sinne dieses Governance-
Konzepts die Frage nach der »Interdepen-
denzgestaltung« – und damit die nach der Rol-
le öffentlicher Akteure in diesem Kontext –
 neu gestellt werden. 
2. Governance als »Trendhypothese«  
In vielen Beiträgen zum Thema Governance 
wird aber nicht nur davon ausgegangen, dass 
sich die Wahrnehmung von sozialen Wirklich-
keiten verändert hat, sondern eine »weitge-
hende inhaltliche Veränderung der politischen 
Steuerung« [Holtkamp a.a.O.] selbst stattge-
funden habe. So wird zum Beispiel ange-
nommen, dass in den letzten Jahren eine 
deutliche Verlagerung von hoheitlichen zu 
nicht-hierarchischen Steuerungsformen zu 
beobachten gewesen sei. Für eben diese »neu-
en« Steuerungsformen wird dann vor allem 
der »Governance«-Begriff verwendet. 
Im Kontext der räumlichen Planung und 
Entwicklung gibt es eine vergleichbare Dis-
kussion, ebenfalls schon seit einigen Jahren. 
Dabei zeigt sich aber, dass die Feststellung, ei-
ne Entwicklung sei »neu« oder eine »Veräde-
rung«, ein »Wandel« habe stattgefunden, viel-
fach auf tönernen Füßen steht. Dies hat im 
Wesentlichen zwei methodische Ursachen: 
Zunächst muss gefragt werden, ob das, was 
Veränderung genannt wird, tatsächlich sub-
stanziell »Neues« im kommunalen Handeln 
und in der Wirklichkeit vor Ort bezeichnet – 
oder ob sich in erster Linie die wissenschaftli-
chen Wahrnehmungsweisen und Begriffe än-
dern und die Wirklichkeit, nun aus veränder-
ter Perspektive betrachtet, verändert wirkt. 
Oben wurde die »Entdeckung der Akteu-
re« beschrieben: Die scheinbar monolithi-
schen Blöcke von »Staat« und »Markt« wurden 
mit anderen Augen betrachtet, lösten sich in 
»Sphären« mit zahlreichen Einzelakteuren 
auf. Selbst zwischen diesen Sphären wurden 
Akteure sichtbar, die sich zunächst jeder Zu-
ordnung zu entziehen schienen. Diese, dann 
»intermediär« genannten Organisationen 
und die ihnen eigenen Funktionen des Ver-
mittelns zwischen den Welten waren aber, wie 
sich dann herausstellte, keineswegs neu. Es 
gab beides bereits – die intermediären Ar-
beitsweisen wie die Organisationsformen – sie 
wurden aber erst jetzt »entdeckt« und mit Be-
griffen belegt. »Neu« war also die Betrach-
tungsweise. Das Beobachtete und Bezeichnete 
selbst gab es bereits vor dem wissenschaftli-
chen Begriff (»avant la lettre«). Es ist nicht 
auszuschließen, dass ein Governance-Begriff 
der »inhaltliche Veränderungen« bezeichnen 
soll, in ähnliche Probleme mündet. Denn viele 
Formen des Zusammenwirkens öffentlicher 
und privater Akteure gab es schon, bevor der 
wissenschaftliche Blick darauf fiel: Das gilt für 
informelle Absprachen ebenso wie für inten-
sive Austauschbeziehungen (erinnert sei an 
die Entfaltung der Gemeinwirtschaft im Woh-
nungswesen vor und nach der Wende zum 20. 
Jahrhundert). Und in Kernbereichen der 
räumlichen Steuerung bestimmt seit Beginn 
der modernen Stadtplanung in der Mitte des 
19. Jahrhunderts ein enges, aufeinander be-
zogenes Handeln öffentlicher und privater Ak-
teure zum Beispiel die Entwicklung von Sied-
lungsflächen. Und ist nicht das gesamte recht-
liche Instrumentarium zur Regulierung von 
Art und Maß der Bodennutzung auf eben die 
Gestaltung dieser Interdependenz ausgerich-
tet? Solche Beispiele für Governance avant la 
lettre lassen sich fast beliebig mehren und 
nähren die Gewissheit, dass nicht alles »neu« 
ist, für das es ein neues Wort gibt. 
Es spricht sehr viel dafür, dass hier also nicht 
das »Ob« sondern bestenfalls das »Wie« der 
Ausgestaltung öffentlich-privater Interdepen-
denzen »neu« sein könnte. Aber wenn man 
dieser Spur nachgeht eröffnet sich ein weiteres 
methodisches Problem: Die präzise Kennzeich-
nung eines »status quo ante«. Wer etwa heutige 
Zustände mit denen vor dreißig Jahren syste-
matisch vergleichen will, wird kaum auf ver-
lässliche und begrifflich wie methodisch ähn-
lich angelegte Untersuchungen stoßen. Zu-
dem besteht – siehe oben – die Gefahr, dass es 
fru ! her durchaus den heutigen vergleichb a-
re Phänomene gab, sie aber anders benannt 
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wurden oder in anderem Gewand auftraten 
(können etwa die »Kooperationen« der vor-
staatlichen Wohnungswirtschaft mit staatli-
chen Akteuren in den 70er Jahren zu heuti-
gen Formen der Zusammenarbeit in Bezie-
hung gesetzt werden?). Legt man strenge 
Maßstäbe an, ist also »Wandel«, so ein Fazit, 
bislang nur in Ausnahmefällen empirisch 
eindeutig dingfest gemacht worden: Hier er-
öffnet sich – was Konstanz und Veränderun-
gen betrifft – noch ein weites Betätigungsfeld 
zum Beispiel fu ! r eine historisch orientierte 
Governance-Forschung. 
3. Governance als Norm  
Vielfach findet sich der Zusatz »good« wenn 
von Governance die Rede ist. So geben 
Hall/Pfeiffer [a.a.O. 224] an, dass »good gover-
nance« das »Bemühen um nachhaltige Ent-
wicklung« impliziere. Dies wird man als Soll-
Vorstellung verstehen müssen: Eine Stadtpoli-
tik, die als »good« gekennzeichnet werden 
will, soll also nach Auffassung der Autoren 
auch nachhaltig sein. In andern Zusammen-
hängen wird »die Frage nach der ›richtigen‹ 
Steuerung« gestellt [Hamedinger u.a. 2008, 
27] und so fort. 
Auch viele der im Zuge der Verwaltungsmo-
dernisierung (etwa von der Bertelsmann-
Stiftung) bereitgestellten Arbeitshilfen ver-
stehen sich als Anleitungen zu »Good Gover-
nance«: Sie geben an, wie Stadtpolitik gestaltet 
werden soll. Es werden Grundsätze entwickelt 
und anhand von »Best Practices« illustriert 
(insofern ist dieser Ansatz auch als »norma-
tiv« und nicht als »präskriptiv« zu bezeichnen, 
denn er impliziert bereits empirische Er-
kenntnisse). 
Und nicht zuletzt sind die Grundsätze der 
Corporate Governance, die man bei vielen Un-
ternehmen und Organisationen findet, eben 
solche Soll-Vorstellungen, die sich die Organi-
sationen geben, um ihr Handeln daran mes-
sen zu können. 
Die Entwicklung solcher Ziel- und Sollvorstel-
lungen und auch die Diskussionen darüber 
sind zweifellos sinnvoll. Wenn dies allerdings 
mit einer Bezeichnung belegt wird (»Gover-
nance«), die von anderen deskriptiv verstanden 
wird und die für Dritte mögliche Veränderun-
gen in der Realität signalisiert, dann sind 
Missverständnisse in der wissenschaftlichen 
Diskussion vorprogrammiert. Und so hat ge-
rade die Vermischung der normativen mit der 
Realitäten beschreibenden Bedeutung des 
Wortes bereits zu einigen hitzigen Debatten-
beiträgen geführt. 
Damit wird einmal mehr unterstrichen, wie 
wichtig es ist, genau zu benennen, was ge-
meint ist und nicht nur die inzwischen sehr 
weit gewordene Worthülse »Governance« zu 
verwenden. Dabei mag möglicherweise das 
folgende Schema helfen, dass sich dann ergibt, 
wenn man die drei Bedeutungen von Gover-
nance mit den zuvor erwähnten Anwendungs-
feldern zusammenfügt: 
 
3.3 …»elementare« analytische Perspektive 
Zum derzeitigen Stand der Diskussion über 
Stadtentwicklung liegt es nahe, den Begriff 
»Governance« in erster Linie als ein sehr hilf-
reiches Mittel zur Schärfung des Blicks auf die 
Vielfalt realer Akteure, ihre Interdependen-
zen sowie ihr Einwirken auf die Entwicklung 
der Städte anzusehen. Um diesen spezifi-
schen Verwendungszweck auszudrücken – 
und damit von den anderen oben genannten 
zu unterscheiden – scheint uns die Bezeich-
nung »Governance-Perspektive« recht treffend 
(vgl. Klemme und Selle 2008). 
Diese Perspektive ist für die Auseinanderset-
zung mit Prozessen der Stadtentwicklung 
deswegen von besonderer Bedeutung, weil sie 
hilft, Akteure, Interdependenzen und Raum-
bezüge »elementar« zu verstehen. Damit ist 
folgendes gemeint: In den (früheren) pla-
nungstheoretischen Diskussionen wurde viel-
fach mit sehr groben Kennzeichnungen von 
»Ordnungssystemen« oder »Steuerungsmo-
di«, häufig in der Form von Gegensatzpaaren 
operiert – etwa: »Plan« versus »Markt«, »ho-
heitlich« versus »kooperativ«.  
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Aber solche einfachen Gegensätze existieren 
nur in der Welt der Begriffe. Im wirklichen 
Steuerungshandeln (etwa kommunaler 
Stadtplanung) geht es sehr viel komplizierter 
und uneindeutiger zu. Daher war in der jün-
geren Vergangenheit immer auch schon mit 
Begriffen wie »Steuerungsmix« operiert wor-
den –  um zum Beispiel zum Ausdruck zu 
bringen, dass etwa öffentliche Akteure selbst 
in klassischen Aufgabenfeldern sowohl ho-
heitlich handeln wie auch in Netzen agieren, 
auf Persuasion und »weiche Instrumente« 
bauen, formale Kooperationen ebenso wie lo-
se Verbünde eingehen, marktförmig inter-
agieren oder unternehmerisch tätig sind und 
so fort…  
Eben hier bietet Governance als analytische 
Perspektive eine Sichtweise an, mit dem sehr 
viel feinkörniger auf diesen »Mix«, auf die Ge-
samtheit der »Interdependenzen« zwischen 
Akteuren geschaut werden kann.  
Dazu wieder Schimank: Ordnungsmuster wie 
Staat, Markt, Gemeinschaft, sind »analytisch 
betrachtet, noch nicht elementar genug, son-
dern stellen jeweils schon spezifische Kombi-
nationen elementarer Mechanismen dar. In 
diesem Sinne ist zum Beispiel immer wieder 
darauf hingewiesen worden, dass reale Märkte 
in der modernen kapitalistischen Wirtschaft 
eben keineswegs allein auf dem … elementa-
ren Mechanismus des … Tausches … beruhen, 
sondern dass dieses Kernelement … durch … 
Beimischungen anderer elementarer Mecha-
nismen wie Hierarchie und Netzwerk sowie 
ein- und wechselseitiger Anpassung gerahmt 
wird« [a.a.O. S. 34]. 
Genauso verhält es sich, wie oben am Beispiel 
des »Mix« schon angesprochen auch mit Blick 
auf die raumwirksamen Aktivitäten – zum 
Beispiel öffentlicher Akteure: Auch hier findet 
man zahlreiche »Kombinationen« und »Bei-
mischungen«. Das gilt auch für das Handeln 
der Akteure in anderen Sphären: So handeln 
natürlich auch Marktakteure »planförmig« 
oder »strategisch«, weisen hierarchische 
Strukturen auf und können dennoch in Net-
zen agieren. Und auch zivilgesellschaftliche 
Organisationen kennen die marktlichen Me-
chanismen des Tausches (wenngleich sie sie 
zumeist »not for profit« einsetzen), kennen 
Planung und Hierarchie. 
Diese »Mischungen« können am ehesten ver-
standen und in ihren Wirkungen begriffen 
werden, wenn sie in ihre »Elemente« zerglie-
dert und entsprechend untersucht werden. So 
verstanden ist Governance also in erster Linie 
eine spezifische Beschreibungs- und Analyse-
form, um hinreichend differenziert Muster 
sozialer Ordnung erkennen und die Modi der 
Interdependenzgestaltung wahrnehmen zu 
können. 
Aus dieser »Governance-Perspektive« lassen 
sich aktuelle Prozesse aber auch zurück lie-
gende Etappen der Stadtentwicklung auf ver-
gleichbare Weise untersuchen. Das allein wä-
re ein großer Fortschritt. Zudem eröffnet sich 
damit auch die Möglichkeit, jene Hypothesen 
zu untersuchen, die im Rahmen der Gover-
nance-Diskussion etwa zum Wandel der Ak-
teurs-Rollen formuliert wurden (s.o.) - und so 
zu prüfen, welche Antworten heute auf die 
Frage »Wer entwickelt die Stadt?« zu geben 
sind. 
Die feinkörnige Abbildung von Akteuren, Re-
lationen und den »Modi« ihrer »Interdepen-
denzgestaltung« wird dann – im Vergleich 
mehrerer Fälle – zweifellos bestimmte »Mu-
ster« erkennbar werden lassen, die Ähnlich-
keiten und Unterschiede signalisieren. Das 
gilt diachron – also im Vergleich verschiede-
ner Epochen der Stadtentwicklung – wie syn-
chron – im Vergleich aktueller Governance-
prozesse.  
Um bei der letztgenannten Forschungsaufga-
be anzuknüpfen: In eigenen empirischen 
Studien konnten wir z.B. zeigen, dass be-
stimmte Aufgaben der Stadtentwicklung und 
Stadtplanung – etwa die Organisation von so-
zial orientierten Stadterneuerungsprozessen 
[Selle 1991] oder von Projekten nachhaltiger 
Stadtentwicklung [Selle 2000] bzw. die »alltäg-
liche« Steuerung der Siedlungsflächenent-
wicklung [Klemme/Selle 2008] – auf verschie-
dene Weise bearbeitet wurden. Das klingt zu-
nächst banal, denn es liegt nahe, dass man bei 
der Suche nach Erklärungen für die Verschie-
denheit, insbesondere im internationalen 
Vergleich, als erstes auf die unterschiedlichen 
politischen und gesellschaftlichen Rahmen-
bedingungen stößt. Aber eben damit kann es 
nicht sein Bewenden haben. Denn auch bei 
sehr ähnlichen äußeren Bedingungen unter-
schieden sich die, wie man heute sagen würde, 
»Muster der Interdependenzgestaltung« in vielen 
Fällen signifikant. Das lenkt den Blick auf 
konkrete Akteurskonstellationen und »wei-
che« Erklärungsansätze wie – zum Beispiel – 
spezifische lokale Politik- und Planungskultu-
ren. Hier zeigt sich dann allerdings auch, dass 
es insbesondere für die lokale Ebene noch an 
Theorien fehlt [vgl. auch Geißel 2007, 25 f.], die 
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beim Aufhellen dieser Zusammenhänge hel-
fen könnten. 
Diese Beispiele unterstreichen aber in jedem 
Fall den erheblichen Erkenntniszugewinn, 
den die Nutzung der »Governance-
Perspektive« gegenüber den früheren, in ihrer 
Realitätsabbildung eher grob gerasterten Un-
tersuchungsansätzen, verspricht. Man darf ge-
spannt sein, zu welchen Ergebnissen die hi-
storisch orientierte Stadtforschung kommt, 
wenn sie sich vermehrt auch dieser Untersu-
chungsperspektive zuwendet. 
Dass solche Forschungen nicht nur genaueres 
Wissen über die Kräfte der Stadtentwicklung 
erzeugen, sondern auch viele neue Fragen 
aufwerfen, versteht sich. Aber in der Wissen-
schaft gilt gerade das auch als Erkenntnisfort-
schritt. 
3.4 Jenseits der Planungstheorie: Stadtentwicklung 
verstehen… 
Wenn in der Stadtforschung die Frage »Wer 
entwickelt die Stadt« an die Stelle der Frage 
»Wer plant die Stadt?« tritt, dann ist das weiter 
reichend als es klingen mag: Zunächst macht 
dieser Wechsel einen Unterschied klar, der 
häufig außer Acht gelassen oder geflissentlich 
übergangen wurde. Planen heißt eben noch 
nicht: Wirklichkeiten verändern. 
Dann resultiert daraus ein Wechsel von Ge-
genstand und Perspektive wissenschaftlicher 
Arbeit, der sich in der folgenden Schrittfolge 
zusammenfassen lässt: 
 Ausgangspunkte der Betrachtung sind 
räumliche Entwicklungen bzw. Aufgaben 
und 
 die ihnen zuzuordnenden Akteure, um 
hiervon ausgehend 
 die Gestaltung der Interdependenzen zwi-
schen den Akteuren und 
 die daraus resultierenden Wirkungszu-
sammenhänge mit dem Raum aus der »Go-
vernance-Perspektive« zu untersuchen. 
Diese Fragenfolge macht deutlich, dass die 
raumwissenschaftliche Verwendung der »Go-
vernane-Perspektive« sich von der politikwis-
senschaftlichen unterscheidet: Hier bilden 
Entwicklungen im Raum den Ausgangspunkt 
und es zeigt sich erst im Verlaufe der Analyse, 
welche Akteure auf welche Weise an diesen 
Entwicklungen mit- bzw. auf sie einwirken. 
Politik- oder verwaltungswissenschaftliche 
Zugänge stellen demgegenüber eher auf In-
stitutionenkonstellationen in einzelnen Poli-
tikfeldern (Umwelt, Technik etc.) ab. Selbst-
verständlich gibt es auch hier kein »entweder-
oder«, sondern auch Verknüpfungen beider 
Zugänge – wenn etwa interkommunale oder 
regionale Governance-Prozesse untersucht 
werden. 
Zudem ergeben sich aus diesem Wechsel der 
Betrachtungsweisen von Stadtentwicklungs-
prozessen auch zahlreiche Unterschiede zur 
bisherigen planungstheoretischen Debatte. 
Vier seien genannt: 
1. Machtfragen von Anfang an: Die planungs-
theoretische Diskussion tat sich schwer mit 
der Macht [vgl. Friedmann 2006, 272 f.]. In den 
rationalen Planungsmodellen schienen 
Zweck-Mittel-Relationen und logische Ablei-
tungen zu »richtigen« Entscheidungen zu 
führen [vgl. zur Kritik: Reuter 2006, 211 ff.]; 
selbst in späteren Konzepten, die gegen das 
technokratische Denken zu Felde zogen, kam 
die ökonomische, soziale und politische Wirk-
lichkeit, die von Ungleichheit und asymmetri-
scher Machtverteilung geprägt ist, (von den po-
litökonomischen Ansätzen abgesehen) nicht 
vor. Das ändert sich, wenn die räumliche Ent-
wicklung und die hier teilhabenden oder von 
ihr betroffenen Akteure am Ausgangspunkt 
der Betrachtungen stehen und die Gestaltung 
ihrer Interdependenzen als politischer und 
gesellschaftlicher Prozess betrachtet wird. 
Räumliche Entwicklung ist dann zu lesen als 
Ergebnis andauernder Auseinandersetzung 
zwischen Individuen, Gruppen und Institutio-
nen. 
2. Rationalität am Rande: Walter Siebel hat 
einmal festgestellt, dass »Planen« von ande-
ren Formen des Handelns vor allem durch 
den »Anspruch auf Rationalität« gekenn-
zeichnet sei. Das kann man so sehen - und es 
ist möglicherweise sinnvoll, an bestimmte Se-
quenzen in Selbststeuerungsprozessen von 
Organisationen auf diese Weise präskriptiv 
heranzugehen. »Planung« als kommunalpoli-
tischer Prozess wäre aber, unter dieser Vorga-
be, kaum als Abfolge rationaler Akte zu be-
greifen. Auch wenn man »Planen« mit den 
alltäglichen Tätigkeiten eines entsprechenden 
Amtes einer Kommunalverwaltung gleich-
setzt, wird man dort sehr verschiedene »For-
men des Handelns« vorfinden, die sich durch-
aus nicht alle einem »Anspruch auf Rationali-
tät« unterordnen lassen. Und wer Stadtent-
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wicklung insgesamt in den Blick nimmt, wird 
vor allem jenes »wilde, chaotisch anmutende, 
hybride Gemisch aus Akten jedweder Art« vor-
finden, auf das – mit einem Zitat aus den Ar-
beiten Wolf Reuters – bereits verwiesen wur-
de. Insofern könnte sich die wissenschaftliche 
Diskussion von manchem Ballast befreien, der 
mit dem Jahrzehntelangen Ringen um die 
»Rationalitätsfrage« im Planungsdiskurs ver-
bunden war.  
3. Essenzielle Kommunikation: In einem ak-
teursorientierten Forschungsansatz werden 
die kommunikativen Bezüge zwischen den 
Handelnden zu einem wesentlichen Bestand-
teil des Untersuchungsgegenstandes. Kom-
munikation ist hier also nicht mehr als 
freundliche Dreingabe für die eher schwachen 
Beteiligten zu verstehen, sondern als »Fer-
ment« des gesamten Prozesses [vgl. Reuter 
2006, 220 und Selle 2005, Kap. 10].  
4. Substanz und Prozess: In den klassischen 
Planungstheorien ist vielfach dafür plädiert 
worden, zwischen substanzieller (den Gegen-
stand, die räumliche Entwicklung betreffen-
der) und prozessualer (auf die Gestaltung von 
Verfahren bezogener) Theoriebildung zu un-
terscheiden. Ganz ähnlich auch die Unter-
scheidung von theories in planning (Theorien 
und Modelle zur Erklärung räumlicher Ent-
wicklung) und theories of planning (Theorien, 
die auf den Planungsprozess selbst gerichtet 
sind). Das mag dann angemessen sein, wenn 
Planung losgelöst vom Gegenstand des Pla-
nens betrachtet und »theoretisiert« wird.  
Wenn jedoch die Entwicklung des Raumes 
den Ausgangspunkt der Betrachtung bildet 
und diese Entwicklung als Ausdruck der Akti-
vitäten vieler Institutionen, Gruppen und Per-
sonen verstanden wird, dann stehen das Han-
deln der Akteure und die Entwicklungen im 
Raum in unauflöslicher Verbindung. Entspre-
chend müssen Substanz und Prozess im Zu-
sammenhang betrachtet werden, was sich bei 
einer akteursorientierten Betrachtung, die 
sich auf Inhalte und Art des Handelns (Was? 
Wie?) bezieht, gleichsam von selbst ergibt. 
Kurzum: Mit dem Wechsel der Perspektive 
könnte ein »Neustart« der theoretischen Aus-
einandersetzung mit Stadtentwicklung ver-
bunden sein, der auch geeignet ist, historische 
Analysen für heutige Diskussionen fruchtbar 
zu machen, indem neben dem Neuen die 
Kontinuitäten und Konstanten deutlicher 
sichtbar werden. 
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